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PROF. DR. IR. G.R.W. DE KAM
Bijzonder hoogleraar maatschappelijk on­
dernemen met grond en locaties aan de 
Radboud Universiteit in Nijmegen
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Gemeenten en corporaties zijn bezig met het opstellen van een nieuwe 
ronde prestatieafspraken. Daarmee geven zij hun lokale invulling 
aan de maatschappelijke opgaven op het gebied van wonen, 
wijkontwikkeling en -  deels ook -  welzijn en zorg. De inhoud 
van deze afspraken weerspiegelt de dynamiek in zowel de opgave 
als de rollen en taakopvatting van beide betrokken partijen.
Dit artikel laat zien hoe grondbeleid een van de pijlers kan zijn 
voor duurzame en effectieve prestatieafspraken.
Beleid dat de burgers raakt in de kwaliteit van hun dagelijks leven en leefomge­ving wordt steeds minder door de rijks­overheid bepaald. Deze beperkt zich tot 
het stellen van algemene kaders en het toedelen 
van budgetten aan gemeenten. Die afnemende 
rijksbemoeienis vergroot niet alleen de speel­
ruimte en eigen verantwoordelijkheid voor bur­
gers en ondernemingen, maar evenzeer de ruimte 
voor eigen beleid van gemeenten en haar part­
ners die maatschappelijke diensten leveren op het 
gebied van wonen, onderwijs, welzijn en zorg.
O ok de verhoudingen tussen gemeenten en 
deze maatschappelijke ondernemingen zijn in 
beweging. De Wet Maatschappelijke O nder­
steuning (W M O ) plaatste de gemeente in de rol 
van regisseur en aanbesteder in een voor burgers 
essentieel onderdeel van het domein van de 
zorg, en bij de sociale werkvoorziening heeft de 
gemeente maar liefst drie verschillende rollen. 
O p het gebied van de volkshuisvesting echter is 
de directe en formele invloed van gemeenten op 
de corporaties de laatste 10 jaar juist sterk afge­
nomen. In dit laatste domein heeft zich tussen 
gemeente en corporaties een transactiemodel 
ontwikkeld, met prestatieafspraken als onder­
legger. De rijksoverheid dringt er — zonder het te 
willen voorschrijven — sterk op aan dat gemeen­
ten zich hierbij baseren op een woonvisie, die in 
overleg met lokale stakeholders wordt opge­
steld. Van corporaties wordt verwacht dat zij op 
basis van deze visie komen met een ambitieus in- 
vesteringsbod, dat wordt vertaald in reële en 
niet-vrijblijvende prestatie-afspraken.
De manier waarop gemeenten dit proces 
vorm kunnen geven, is onlangs beschreven in 
een handreiking, waarin wordt gesteld dat zij 
zich daarbij meer op gezag dan op macht zouden
moeten baseren, en naast het opstellen van in­
vesteringsplannen de nodige aandacht moeten 
besteden aan het onderhandelen en het maken 
van afspraken, het borgen van de uitvoering en 
de inzet van ondersteunende gemeentelijke in- 
strumenten.1
Grondbeleid: een voorwaarde 
voor prestaties?
Een van de ondersteunende gemeentelijke in­
strumenten is het grondbeleid. Daarmee kan de 
gemeente immers de nieuwe locaties tot ontwik­
keling (laten) brengen waar de investeringen 
van corporaties plaatsvinden, en de herstructu­
rering van bestaande wijken stimuleren. Boven­
dien kan de lokale overheid met een gedifferen­
tieerd grondprijsbeleid bevorderen dat ook laag- 
renderende bestemmingen tot stand komen. 
Grondbeleid van gemeenten kent twee vormen: 
het actieve grondbeleid en het passieve of facili- 
terend grondbeleid.
Bij actief grondbeleid koopt de gemeente 
zelf ruwe bouwgrond, laat deze bouwrijp maken 
en brengt deze in de vorm van bouwrijpe kavels 
op de markt. Bij faciliterend grondbeleid ver­
leent de gemeente medewerking aan de ontwik­
keling van locaties door derden op basis van een 
exploitatie-overeenkomst waarin onder andere 
het kostenverhaal wordt geregeld. Veranderingen 
in de woningbouwmarkt en in het ruimtelijk 
beleid (VINEX) hebben ertoe geleid dat het ver­
werven van grondposities een belangrijk middel 
is geworden voor projectontwikkelaars om een 
aandeel in de woningproductie te krijgen. Hier­
door zijn de mogelijkheden voor actief gemeen­
telijk grondbeleid afgenomen. De meeste ge-
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meenten betreuren dat, omdat zij op deze manier 
minder invloed uit kunnen oefenen op de speci­
ficaties van het plan, soms niet alle kosten kun­
nen verhalen, en in ieder geval niet kunnen de­
len in de ontwikkelingswinst van de locatie.
Aan een deel van deze bezwaren — maar uit­
drukkelijk niet het laatstgenoemde — komt de 
rijksoverheid tegemoet met de nieuwe grondex- 
ploitatiewet, omdat zij vindt dat publieke doe­
len zowel met actief als met faciliterend grond­
beleid gerealiseerd moeten kunnen worden. Het 
Ruimtelijk Planbureau heeft overigens recente­
lijk nog eens benadrukt dat ook actief grondbe­
leid nadelige aspecten kent, zoals het financiële 
risico voor gemeenten, de verleiding om publie­
ke doelen en financiële doelstellingen te ver­
mengen, en de intransparantie van afspraken die 
de gemeente als private partij handelend op de 
grondmarkt maakt.2
Wisselend aandeel corporaties in 
woningproductie
De hiervoor geschetste dynamiek op de grond­
markt is vooral voor de nieuwbouwprestaties 
van corporaties van groot belang: kunnen zij re­
kenen op continuïteit in de levering van bouw­
rijpe grond door voortzetting van het actieve 
grondbeleid van de gemeente, kan en wil de ge­
meente zich inzetten voor een positie van corpo­
raties op locaties die door projectontwikkelaars 
worden ontwikkeld, moet de corporatie zelf ac­
tiever worden op de markt voor ruwe bouw­
grond of duurzame relaties aangaan met com­
merciële ontwikkelaars?
Voor we dit verder uitwerken is het goed eens 
te kijken naar het feitelijke verloop van de wo­
ningproductie naar opdrachtgever over een wat
langere periode. Zie vorenstaande grafiek: W o­
ningproductie naar opdrachtgever 1991-2006 
(Bron: CBS; bewerking door de auteur).3
De prestaties van corporaties in de nieuwbouw 
zijn zeker niet uitsluitend afhankelijk van de 
omstandigheden op de grondmarkt. De oplo­
pende productie tot 1996 — en de sterke daling 
in de daaropvolgende jaren — houdt ongetwij­
feld verband met het anticiperen op de af­
schaffing van bouwsubsidies in 1995. Daar 
komt bij dat veel gemeenten rond de eeuwwisse­
ling in de eerste plaats belangstelling hadden 
voor productie in de marktsector, en dat corpo­
raties de eerste jaren na de brutering sterk intern 
gericht waren. Beide factoren, naast de versterk­
te marktpositie van projectontwikkelaars, hebben 
bijgedragen aan het teruglopen van de nieuw- 
bouwprestaties van corporaties tot een diepte­
punt van 13.100 woningen in 20024, even wei­
nig als in 1950.
Terzijde nog twee opmerkingen. Ondanks 
de aandacht voor particulier opdrachtgever- 
schap in het beleid loopt het aandeel daarvan in 
de productie tot nu toe alleen nog maar terug, 
dat roept de vraag op of de — opnieuw uitgestel­
de — invoering van de grondexploitatiewet daar 
voldoende substantiële verandering in zal bren­
gen. En een tweede opmerking betreft de reali­
teitswaarde van de ambitie van het nieuwe kabi­
net om de productie te verhogen naar ongeveer 
100.000 woningen per jaar.
Vijftien jaar bouwgeschiedenis laat zien dat 
ondanks ingrijpende wijzigingen in de institu­
tionele context van de woningbouw de produc­
tie van bouwers voor de markt zich beweegt in 
een bandbreedte tussen de 37 en 57.000 wonin­
gen per jaar. Dat brengt mij tot de stelling dat als 
het al komt tot een structurele verhoging van de
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productie, deze vooral verwacht mag worden 
van partijen die met een ander perspectief dan 
de gemiddelde projectontwikkelaar naar rende­
ment en risico in de nieuwbouwmarkt kijken. 
Enerzijds is dat de particuliere opdrachtgever, 
anderzijds zijn het de corporaties (met gelieerde 
ontwikkelbedrijven) die met een lager rende­
ment of hoger risico in de duurdere huur en be­
taalbare tot middeldure koop willen produce­
ren.
O m  die laatste ontwikkeling te stimuleren, is 
een combinatie van gemeentelijk grondbeleid 
en corporatie-initiatief nodig.
Strategieën van corporaties op 
de grondmarkt
U it twee opeenvolgende onderzoeken naar stra­
tegieën van corporaties op de grondmarkt blijkt 
dat de meeste corporaties afwisselend bouwrijpe 
en ruwe bouwgrond kopen, dit laatste vaak in 
overleg met de gemeente.5 Daarbij zien we een 
tendens om vaker ruwe bouwgrond te kopen, 
om daardoor een onafhankelijker positie te krij­
gen bij planontwikkeling. Een kwart van de re­
spondenten heeft een grondbank gevormd, met 
een gemiddelde grootte van 7  hectare.
Een goede relatie met de gemeente draagt bij 
aan de resultaten van het eigen grondbeleid van 
de corporatie, en biedt bijvoorbeeld kansen om 
gemengde projecten met koop en huur te reali­
seren, waardoor tekorten op betaalbare huurwo­
ningen deels kunnen worden gedekt.
Opvallend is dat ongeveer de helft van de res­
pondenten tevreden is over de resultaten van het 
gevoerde grondbeleid, en dat de meerderheid 
vindt dat de afgelopen vijf jaren de mogelijkhe­
den van het grondbeleid zijn verbeterd of gelijk 
gebleven. D e (on)tevredenheid hangt maar zeer 
beperkt samen met de spanning op de grond- of 
woningmarkt, en dat is verklaarbaar uit een 
combinatie van vier factoren. H et belang dat ge­
meenten hechten aan investeringen van corpo­
raties is weer gegroeid, en daarnaast dragen 
marktpartijen locaties of projecten over aan cor­
poraties o f zoeken actief samenwerking omdat 
het marktperspectief is veranderd. Wanneer de 
druk op de grondmarkt groot is, zien we corpo­
raties nadrukkelijker zoeken naar samenwer­
king met de gemeenten. En als laatste: in ge­
spannen grond- en woningmarkten hebben 
corporaties weliswaar meer concurrentie op de 
grondmarkt, maar de posities die zij hebben of 
dankzij hun netwerk weten te verwerven bren­
gen daar ook relatief meer op.
Maar er zijn ook punten waarover de respon­
denten duidelijk minder tevreden zijn, zoals de 
gemeentelijke steun in onderhandelingen met 
marktpartijen, en de afnemende bereidheid om 
een gematigde grondprijs te rekenen voor goed­
kope huurwoningen. Die laatste uitkomst staat 
enigszins op gespannen voet met de uitspraak in 
de eerder genoemde handreiking, dat de erva­
ring zou leren dat corporaties veelal niet in de
eerste plaats een tegemoetkoming in de grond­
prijs verlangen.6
Preferente partners of getenderde 
opgave?
In een aantal gemeenten wordt gezocht naar een 
oplossing voor de spanning tussen enerzijds de 
wens om in het kader van prestatieafspraken 
brede, meerjarige en deels tweezijdig werkende 
afspraken met de plaatselijk werkzame corpora­
ties te maken, en anderzijds de regels voor het 
contracteren van de overheid bij gebieds- of pro­
jectontwikkeling. Wat kan de gemeente bijvoor­
beeld doen om te zorgen dat lokale corporaties 
die uitstekende en duurzame maatschappelijke 
prestaties leveren ook een redelijk aandeel van 
de nieuwbouwproductie kunnen realiseren?
Gaat de gemeente door met de veel gebruik­
te één op één afspraken en accepteert ze dat daar 
een bestuurlijk risico aan verbonden kan zijn, of 
kiest ze voor tendering? In dat laatste geval is het 
van belang de publieke doelstellingen die de ge­
meente met haar projecten gerealiseerd wil zien 
zo breed en integraal mogelijk te specificeren. 
D it vanuit de gedachte dat het er uiteraard niet 
om gaat dat een gemeente per definitie alleen 
met een lokale maatschappelijke ondernemer 
zaken zou moeten doen. Wat telt is de meer­
waarde die daarvan verwacht wordt ten behoeve 
van het publieke belang, en de opgave is om ook 
bij het ontwerpen van nieuwe procedures zoals 
tendering de verschillende aspecten en nuances 
van die meerwaarde in afspraken en contracten 
tot hun recht te laten komen. De recente erva­
ringen met aanbestedingen in het kader van de 
W M O  wijzen er op hoe belangrijk het is om 
daarbij niet alleen naar de korte termijn en de fi­
nanciële kant van het project te kijken.
Ondersteuning met gematigde 
grondprijs van blijvend belang
Een quick scan met Google levert 68 gemeenten 
met een hit op de zoektermen prestatieafspra­
ken, gemeente, corporatie en sociale grondprijs. 
Ten tijde van ons laatste onderzoek — medio 
2005 — lag bij het merendeel van de responden­
ten de grondprijs van de goedkope huurwonin­
gen beneden €  15.000 (exl. BTW) (zie tabel).
De genoemde grondprijzen zijn nog steeds 
lager dan voor vergelijkbare koopwoningen, 
maar er is wel een inhaalslag gaande. De argu­
menten van gemeenten om grondprijzen te ver­
hogen zijn dat men er niet voor voelt om bepaal­
de bestemmingen via de grondexploitatie te 
ondersteunen (daarvoor zouden alleen gerichte 
subsidies gebruikt moeten worden), dat de ge­
meente de grondexploitatie niet meer sluitend 
krijgt, en dat corporaties genoeg middelen heb­
ben om een hogere prijs te betalen. Voor de 
meeste corporaties is dat laatste een argument 
om zich maar te schikken, en een deel van hen is
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Bron: survey onder 70 corporaties m et m eer dan 800 w oningen.
bovendien geneigd met het afzweren van het 
denken in termen van een onrendabele top ook 
minder belang te hechten aan een gematigde 
grondprijs. Toch zijn dit riskante gelegenheids­
argumenten, die op een viertal punten weerlegd 
kunnen worden.
Ten eerste is het is goed te motiveren dat laag 
renderende elementen van plannen die een 
maatschappelijk doel dienen ook een gematigde 
grondprijs dragen, die gegeven deze specifieke 
bestemming als markconform beschouwd kan 
worden. Dat uitgangspunt wordt ook gehan­
teerd bij de kostentoerekening in de grondex- 
ploitatiewet.
Ten tweede is het effect van prijsmatiging op 
de gemeentefinanciën slechts beperkt, omdat 
het aandeel actief grondbeleid terug loopt. Als 
de eerder genoemde redenering van het RPB 
wordt gevolgd, zouden gemeenten wel weer 
eens steviger kunnen gaan pleiten voor ‘sociale’ 
grondprijzen zodra faciliterend grondbeleid de 
regel wordt.
Ten derde is het effect van afschaffing van ge­
matigde grondprijzen voor maatschappelijke 
bestemmingen op de wat langere termijn dat de 
verwachtingswaarde van ruwe grond stijgt, en 
zo komen corporatiemiddelen in plaats van bij 
maatschappelijk gewenste investeringen terecht 
bij particuliere grondeigenaren, terwijl ook ge­
meenten zelf hogere verwervingsprijzen moeten 
gaan betalen. En als laatste, op de nog langere 
termijn: wanneer nu de lijn van matiging van 
grondprijzen wordt losgelaten, zal het op het 
moment dat corporaties zelf niet meer genoeg 
middelen hebben om te bouwen onnodig veel 
subsidie gaan kosten om in de markt — waar dan 
inmiddels een puur commerciële verwachtings- 
waarde gebruikelijk zal zijn geworden — nog 
grond te verwerven voor sociale bestemmingen. 
Daarom pleit ik er voor dat gemeenten als be­
stendige beleidslijn kiezen dat zij — waar zij zelf 
gronden uitgeven — gematigde grondprijzen re­
kenen voor bestemmingen met een maatschap­
pelijk doel, en dat zij er bovendien met alle hen 
ten dienste staande middelen naar streven dat 
ook private partijen die met gemeentelijke me­
dewerking locaties ontwikkelen zich aan dit 
prijsbeleid conformeren. O p  deze manier wordt
een zo sterk mogelijke uitgangspositie gecreëerd 
voor onderhandelingen met private partijen, 
ook onder de nieuwe grondexploitatiewet.
* * *
In het traject van woonvisie naar prestatieafspra­
ken is het grondbeleid van gemeente en corpora­
ties een belangrijke conditie om tot de gewenste 
investeringen te komen. Corporaties kopen in 
toenemende mate zelf ruwe bouwgrond, veelal 
in samenwerking of overleg met de gemeente. 
Dat vergroot de mogelijkheden om de bijdrage 
van corporaties in de woningproductie voor een 
brede doelgroep verder op te voeren en te profite­
ren van hun bereidheid om tot op zekere hoogte 
anticyclisch te investeren. Daarnaast zijn er echter 
de kernproducten van corporaties zoals goedkope 
huur- en koopwoningen en in toenemende mate 
ook maatschappelijk vastgoed, waarvan het 
maatschappelijk gezien ongewenst is dat de rea­
lisatie afhankelijk zou zijn van grondposities van 
gemeente of corporaties. O m  deze investeringen 
veilig te stellen kan de gemeente met eigen be­
leid een stevig en duurzaam fundament onder 
prestatieafspraken leggen, door duidelijk uit te 
spreken voor welke typen bestemmingen zij zelf 
grondprijzen zal matigen, en zich hiervoor ook 
in onderhandelingen met marktpartijen met 
grondposities hard te maken. En voorts is er 
voor gemeenten en corporaties gezamenlijk ont­
wikkelingswerk te doen op het punt van aanbe­
steden en contracteren voor gebiedsontwikke- 
lingen met een complex programma, waarbij de 
gemeente de in prestatieafspraken ingekaderde 
duurzame betrokkenheid van corporaties op 
projectniveau wil concretiseren.
Noten
1 Reith, S. &  H .W ilhelm  (2007) Van woonvisie tot prestatieafspra­
ken. D en H aag, V N G  (te dow nloaden via www.keicentrum .nl)
2 Segeren, A. (2007) De grondmarkt voor woningbouwlocaties — 
belangen en strategieën van grondeigenaren. R otterdam , NAi 
Uitgevers
3 O pdrachtgever corporaties en gemeenten: to t 1996 alleen w o­
ningen gebouw d door corporaties opgenom en, daarna is deze 
specificatie n iet meer mogelijk. H e t aantal woningen gebouwd 
in opdracht van gem eenten na 1996 bedraagt n iet m eer dan en­
kele honderden per jaar.
O pdrachtgever bouwers voor de markt: d it zijn voornam elijk 
projectontw ikkelaars en institutionele beleggers; voor een deel 
betreft d it ook projectontw ikkelaars gelieerd aan w oningcorpo­
raties.
Particulier: d it zijn opdrachtgevers die laten bouwen voor eigen 
gebruik, zoals particuliere personen, bedrijven en stichtingen 
(niet zijnde toegelaten instellingen).
4  W e m oeten terug in de historie to t 1950 voor een vergelijkbaar 
aantal nieuwe w oningen gebouw d door corporaties (CBS N e­
gentig ja a r  statistiek in tijdreeksen 1989, p 43).
5 Zie: de Kam, G. &  B. N eedham , (2002). Woningcorporaties op 
de grondmarkt. T ijdschrift voor de volkshuisvesting 3: 35-40 en 
voor de eerste uitkom sten van he t recente onderzoek de artike­
lenreeks in Aedes M agazine (2006) nrs 17-18, 19 en 21, en de 
Kam, G. &  I. D iekerhof (2006) Aanpakken op de grondm arkt; 
onderzoek naar strategieën van corporaties in grondbeleid’, 
H ilversum , Aedes.
6 R eith, S. &  H .W ilhelm  (2007) ‘Van woonvisie to t prestatieaf­
spraken’. D en H aag, V N G  (te dow nloaden via www.keicen- 
trum .n l), p. 27.
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